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PROCESSOS POLÍTICS I POLÍTIQUES REGIONALS D’R+D*
Laura Cruz Castro i Luis Sanz Menéndez**
Aquest article explica l’adopció de polítiques de ciència i tecnologia a cinc comunitats autònomes, des de mit-
jan anys vuitanta fins al començament de la dècada actual. Es descriu, en primer lloc, l’orientació acadèmica o
empresarial d’aquestes polítiques d’acord amb els objectius de la inversió pressupostària, el destí dels recursos
i les opcions institucionals. A continuació, s’analitzen els factors explicatius que hi han influït més, per arribar a
una sèrie de conclusions sobre les circumstàncies a partir de les quals els governs regionals poden posar en
pràctica polítiques amb un èmfasi més gran en una orientació o en una altra.
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1. Introducció
La relació entre la ciència i la política ha identificat
tradicionalment aquesta última amb els governs
nacionals; tanmateix, l’emergència d’organismes
intermedis1 i fins i tot d’actors nous, com ara les
organitzacions no governamentals o els parla-
ments,2 ha transformat aquesta àrea de política.3
Un dels actors del nou sistema de govern de ni-
vells múltiples del sistema de ciència i tecnologia4
el constitueixen les regions i, més específicament,
els governs regionals; així doncs, l’anàlisi del seu
paper és un repte per a la investigació sobre polí-
tiques de ciència, tecnologia i innovació.5
Avui, el paper que tenen les regions en les políti-
ques d’R+D als països federals, com ara Ale-
manya, Àustria o Bèlgica, és obvi; però, a més, la
rellevància que tenen, i la de les seves estratègies
i polítiques, és també creixent en països tradicio-
nalment centralitzats com el Regne Unit o França,6
i ha esdevingut igualment un dels eixos d’actua-
ció de les polítiques europees de desenvolupa-
ment regional.
A Espanya, les comunitats autònomes han pas-
sat a tenir un paper creixent, i sovint decisiu, en
la dinàmica de les institucions i dels actors de la
recerca. Per exemple, des de mitjan anys noran-
ta les universitats públiques (amb dues excep-
cions) han passat a ser controlades i tutelades
per les comunitats autònomes, dels pressupos-
tos de les quals perceben finançament. Més re-
centment, tot el sistema públic d’hospitals, i per
tant la recerca que s’hi fa, s’ha traspassat a les
comunitats autònomes. Els centres de recerca en
l’àrea de l’agricultura són responsabilitat dels go-
verns regionals des de mitjan anys vuitanta. Fi-
nalment, la majoria de les comunitats autònomes
han posat en marxa polítiques de ciència i tec-
nologia i, fins i tot, plans regionals de recerca o
d’innovació i, amb la seva despesa pressupostà-
ria, contribueixen a finançar una quantitat equi-
valent al 60% dels pressupostos no financers que
el Govern central assigna per a R+D.
La bibliografia sobre les polítiques científiques i
tecnològiques no ha parat gaire atenció a la re-
llevància del joc polític, si bé hi havia una certa
1 BRAUN, 1993.
2 CRUZ-CASTRO i SANZ-MENÉNDEZ, 2004.
3 BAUMGARTNER i JONES, 1993.
4 EDLER i KUHLMANN, 2003.
5 LARÉDO, 2003.
6 MULLER, HERAUD i ZENKER, 2003.
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tradició,7 que ha estat represa recentment.8 A Es-
panya, a més dels treballs dels autors,9 s’han fet
intents d’explicar les polítiques d’R+D dels go-
verns del País Basc10 o de Catalunya.11
Aquest article tracta sobre les polítiques de cièn-
cia, tecnologia i innovació que han adoptat di-
ferents governs regionals, i pretén donar comp-
te dels factors que les determinen, així com
explicar-ne l’estabilitat i l’evolució. Es vol com-
provar la validesa de diferents hipòtesis, con-
trastades mitjançant el mètode comparatiu. S’ha
desenvolupat una estructura analítica que dóna
compte de per què els governs regionals, en-
frontats a reptes similars, han optat sovint per
polítiques molt diferents. Aquest estudi s’em-
marca en el context d’unes qüestions de recer-
ca més generals: per què, i en quines cir-
cumstàncies, sorgeixen les intervencions dels
governs regionals en matèria d’R+D?; quina for-
ma adopten?; quins són els factors que més in-
flueixen en la forma que adopta aquesta políti-
ca i, en definitiva, en les opcions que es prenen?,
o per què canvien les polítiques? Per a aquesta
anàlisi s’han seleccionat cinc regions que van
engegar polítiques d’R+D als anys vuitanta i que
les han consolidat i institucionalitzat: Andalusia,
Catalunya, Galícia, Madrid i el País Basc. Aques-
tes regions han estat governades per diferents
partits i les seves estructures econòmiques, ca-
racterístiques generals i dimensions tenen un
cert grau de diversitat; aquestes regions, d’altra
banda, concentren gairebé el 80% de les activi-
tats d’R+D d’Espanya.
La política de ciència i tecnologia és essencial-
ment una política d’assignació de recursos pres-
supostaris des del govern, una política que es po-
dria esperar que determinés un joc polític de
naturalesa distributiva,12 un sistema de distribu-
ció de recursos públics, entre els actors del sis-
tema d’R+D i innovació, que, encara que perse-
gueixi uns objectius generals, de fet beneficia de
manera directa aquests actors.
La nostra anàlisi caracteritza la política de cièn-
cia i tecnologia dels governs regionals, la varia-
ble dependent, d’acord amb la seva orientació: a
qui s’adreça o beneficia directament. La política
pot respondre, en més o menys mesura, a dos
models, que solen aparèixer combinats, però sem-
pre amb un predomini de l’un sobre l’altre: en pri-
mer lloc, el model acadèmic, caracteritzat pel fet
d’adreçar-se al foment de la recerca acadèmica i
perquè els seus destinataris principals són les uni-
versitats i els centres públics de recerca; en se-
gon lloc, el model empresarial, que dóna una re-
llevància més gran a la recerca aplicada i al procés
7 GUMMETT, 1980; DICKSON, 1984-1988.
8 GUSTON, 1999.
9 Sobre les polítiques regionals d’R+D d’Andalusia, vegeu ROMERO, CRUZ CASTRO i SANZ MENÉNDEZ, 2003; sobre les de Catalunya, CRUZ CASTRO,
FERNÁNDEZ i SANZ MENÉNDEZ, 2003; sobre les de Galícia, FERNÁNDEZ, SANZ MENÉNDEZ i CRUZ CASTRO, 2003, i sobre les de Madrid, SANZ MENÉN-
DEZ, CRUZ CASTRO i ROMERO, 2001.
10 MOSO, 2000; MOSO i OLAZARÁN, 2001; COOKE, GÓMEZ-URANGA i ETXEBARRÍA, 1997.
11 VILALTA, 2000.
12 LOWI, 1972.
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Les comunitats autònomes han passat a te-
nir un paper creixent, i sovint decisiu, en la
dinàmica de les institucions i dels actors de
la recerca.
     
d’innovació tecnològica a les empreses. Ambdós
models volen augmentar i fomentar la producció
de nous coneixements i capacitats, però, mentre
que en un model es tracta de finançar les activi-
tats acadèmiques, sense connexió directa amb
els resultats a curt termini, en l’altre es pretén fo-
mentar la inversió privada i l’increment del nivell
tecnològic de les empreses, i la vinculació de la
recerca pública a la transferència dels resultats al
sector privat. Així doncs, donar resposta a la ve-
lla pregunta de Lasswell13 és, segons l’opinió dels
autors, el primer pas per caracteritzar les políti-
ques i el joc polític a l’entorn d’aquestes.
La caracterització empírica de les polítiques regio-
nals14 segons els dos models proposats s’ha fet a
partir de l’estat dels indicadors següents: en pri-
mer lloc, el volum del pressupost del govern re-
gional destinat a finançar la recerca acadèmica i la
de caràcter empresarial; en segon lloc, la natura-
lesa i els destinataris de les accions (com ara lleis,
plans, programes, etc.); en tercer lloc, la política de
creació de centres propis i d’infraestructures se-
gons la vinculació d’aquests i la naturalesa de la
seva activitat; finalment, l’organització institucional
dissenyada per separar o integrar les diferents con-
selleries amb interessos en la política de ciència i
tecnologia, així com també per canalitzar l’accés
dels diferents grups (investigadors, organitzacions
de recerca i empreses) a aquesta política.
Hi ha una bibliografia abundant que ha intentat
explicar per què els governs opten per unes po-
lítiques o unes altres; de manera general, i per a
l’anàlisi objecte d’aquest article, s’han conside-
rat com a factors explicatius, o variables inde-
pendents, els següents: les preferències políti-
ques del govern regional, les idees i els models
existents sobre política d’R+D de què són por-
tadors els diversos actors, els interessos en re-
lació amb aquesta política i els dissenys institu-
cionals.15 També s’ha considerat el pes i la
composició del potencial cientificotècnic que es
concentra a la regió com a estructura condicio-
nant. Així doncs, l’explicació que s’adopta en
aquest treball atorga a la política i al joc polític
un paper central.16
2. Models de política científica 
i tecnològica
Les activitats de recerca científica i desenvolu-
pament tecnològic, així com les polítiques de cièn-
cia, tecnologia i innovació han quedat definides
com a competències compartides en el marc nor-
matiu espanyol. L’Administració central ha retin-
gut la funció de la promoció i la coordinació ge-
neral de la recerca científica i tècnica,17 mentre
que les comunitats autònomes poden desenvo-
lupar i promoure l’R+D en els respectius territo-
ris;18 els estatuts d’autonomia van desplegar
aquests principis i van obrir la porta al fet que els
governs autonòmics iniciessin polítiques d’R+D.
La política científica i tecnològica de l’Estat va
quedar institucionalitzada amb l’aprovació de
l’anomenada Llei de la ciència.19 Les comunitats
13 Who gets what, when and how?, LASSWELL, 1936.
14 La descripció resumida de les característiques metodològiques es pot veure a CRUZ CASTRO, SANZ MENÉNDEZ i ROMERO, 2004.
15 En un altre lloc (SANZ MENÉNDEZ, 1997), s’ha aplicat aquest model a l’explicació de la construcció institucional de la política científica i tecnolò-
gica espanyola.
16 HALL, 1986; MARCH i OLSEN, 1984; STEINMO, THELEN i LONGSTRETH, 1992.
17 Article 149.1.15 de la Constitució espanyola.
18 Article 148.1.17 de la Constitució espanyola.
19 Llei 13/1986, de 14 d’abril, de foment i coordinació general de la recerca científica i tècnica.
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autònomes tenien capacitat d’intervenir-hi, però,
contràriament al que havia passat en la recer-
ca agrària o en universitats, a la política d’R+D
no hi hauria transferències; així doncs, la deci-
sió d’engegar aquesta política i de com fer-ho
havia de ser dels governs mateixos, segons les
seves preferències i els recursos financers dis-
ponibles. Els governs regionals que van assig-
nar fons pressupostaris propis per promoure les
activitats d’R+D van aprovar lleis específiques
i van crear marcs d’actuació per a la política de
ciència i tecnologia, però el fet singular, pel que
fa als models de política científica i tecnològi-
ca que van adoptar, és que, confrontats tots
aquests governs amb reptes similars (el sub-
desenvolupament espanyol pel que fa a les ca-
pacitats d’R+D en comparació amb els països
de l’entorn), van optar per models d’actuació
diversos.
En aquesta secció es caracteritzarà l’orientació
de les polítiques científiques i tecnològiques
adoptades pels governs regionals a partir dels
dos models definits. Els plans regionals d’R+D
i, més recentment, els d’innovació, han estat els
instruments per mitjà dels quals s’han definit les
polítiques. En algun dels casos, aquests plans
eren similars en retòrica i estructura als plans na-
cionals d’R+D, especialment pel que fa a l’èm-
fasi recent en el desenvolupament tecnològic,
en la innovació i en la transferència de resultats
des del sector públic al privat.
En els quinze anys transcorreguts entre 1986 i
2001, les polítiques han evolucionat més enllà
de la simple modificació del discurs, però, a des-
grat dels canvis a Andalusia, Madrid i Catalunya,
la realitat de les polítiques regionals s’ha man-
tingut propera al model acadèmic. A Andalusia,
les polítiques de ciència i tecnologia han respost
al model acadèmic, tot i que als anys noranta es
va posar l’accent en la posada en marxa de me-
sures per promoure el canvi tècnic i la innovació
i per fomentar la col·laboració entre centres pú-
blics d’R+D i empreses. Igualment, les polítiques
de recerca del Govern de la Comunitat de Ma-
drid han experimentat un canvi profund en el dis-
curs polític des de mitjan anys noranta, però, així
i tot, la política encara està orientada prioritària-
ment al sector acadèmic. El Govern català tenia
originalment unes preferències properes a un
model orientat cap a la indústria i l’empresa, però,
de fet, les dues últimes dècades, el model de
política ha estat d’orientació més acadèmica que
no pas empresarial. A Galícia, la política de cièn-
cia i tecnologia es va transformar a mitjan anys
noranta per passar d’un model exclusivament
orientat al món acadèmic a un altre amb una for-
ta consideració del sector empresarial. Final-
ment, la política del Govern basc ha estat sem-
pre marcada per una orientació industrial més
acusada, si bé es va fer un esforç important de
creació de capacitats d’R+D a la universitat, i el
seu punt de mira ha evolucionat des de l’oferta
i la transferència de tecnologia (un model basat
en els centres tecnològics) a la demanda tec-
nològica.
El volum de recursos pressupostaris assignats a
R+D per part dels governs autònoms reflecteix la
prioritat política. Però la primera dimensió que
s’ha considerat com a característica essencial
dels models és el volum de recursos pressupos-
taris destinats a les accions orientades a finançar
la recerca acadèmica o, alternativament, a pro-
moure l’R+D o la innovació industrial. En aquest
sentit, l’exemple més clar d’una política regional
de naturalesa acadèmica és l’andalús. Al llarg del
temps, encara que no representa una part signi-
ficativa del pressupost andalús, el finançament
públic assignat al Pla andalús d’investigació (PAI)
ha triplicat els fons destinats a la política explíci-
     
ta d’innovació i tecnologia.20 A més, aquesta ha
format part generalment del finançament destinat
a la modernització tecnològica de les empreses,
de manera que la seva classificació sota l’etiqueta
de l’R+D planteja dubtes.
La distribució de recursos a Madrid i a Catalunya
també mostra el caràcter acadèmic de les políti-
ques respectives. En els plans regionals d’R+D de
Madrid, la recerca en noves tecnologies o els pro-
jectes d’R+D de les empreses han anat represen-
tant al llarg de la dècada passada un 11% del to-
tal dels recursos21 i, més recentment, les polítiques
d’innovació tecnològica encara representen només
el 32% dels recursos pressupostaris assignats a
la política d’R+D, enfront del 60% que va a la recer-
ca acadèmica, principalment pública, la política de
recerca i de recursos humans.22 A Catalunya, la si-
tuació és molt similar, atès que, a mitjan anys no-
ranta les actuacions finançades amb l’objectiu de
la innovació industrial representaven prop del 8%
del finançament del primer Pla de recerca.23
L’orientació de la política d’R+D de Galícia va ser
acadèmica des de mitjan anys vuitanta fins als
noranta, però al final d’aquesta dècada la distri-
bució dels recursos era més equilibrada: 63% i
37%, respectivament, per a la recerca acadèmi-
ca i la d’orientació empresarial24 i, en els últims
anys, la política ha evolucionat cap a un model
que afavoreix aquesta darrera, en el qual la pro-
moció de la recerca bàsica representa només el
36% dels recursos financers del darrer Pla regio-
nal de recerca i innovació.25
Dues línies d’acció han caracteritzat la política
d’R+D d’orientació empresarial en el País Basc: el
finançament dels centres tecnològics privats i la
promoció de les activitats empresarials d’R+D; si
bé no s’ha d’oblidar l’esforç per donar suport a la
creació de capacitats de recerca en el món uni-
versitari, que potser va tenir una rellevància polí-
tica menor. Fins a mitjan anys noranta, la política
de recerca representava el 0,7% del pressupost
del Departament d’Educació basc, mentre que la
política tecnològica representava el 16% del pres-
supost del Departament d’Indústria;26 aplicant uns
altres indicadors, es podria dir que la política de
recerca va representar el 0,2% del total del pres-
supost regional, mentre que la política tecnològi-
20 El Programa de foment de la innovació tecnològica inclòs en el Pla andalús de desenvolupament econòmic (PADE) (1987-1990) va disposar de
260 milions de pessetes, mentre que el PAI (1990-1993) va tenir un pressupost de 18.000 milions. El PAI (1996-1999) va tenir un pressupost de
34.404 milions de pessetes; en el primer Programa industrial d’Andalusia (PIA) (1994-1997), la política de modernització tecnològica va tenir un fi-
nançament de 12.370 milions de pessetes, un 13% del total.
21 El Programa de recerca en noves tecnologies va tenir un finançament de 550 dels 7.115 milions del I Pla regional d’investigació (PRI) de Madrid
(1990-1993). Dels 8.028 milions del II PRI (1994-1997), només 900 es van destinar a projectes de recerca en empreses.
22 Tants per cent referents al III Pla regional d’investigació científica i innovació tecnològica (PRICIT) de la Comunitat de Madrid (2000-2003), que
té un horitzó pressupostari de 38.985 milions de pessetes.
23 El primer Pla de recerca (1993-1996) català va tenir una despesa de 13.677 milions de pessetes, 7.112 dels quals es van destinar a beques a
Catalunya i 1.060 a beques a l’estranger, 3.233 a millores d’infraestructures en universitats i centres públics d’R+D, i 2.272 a contractació de per-
sonal auxiliar i doctors en grups de recerca. En aquell mateix període els ajuts CIRIT-CIDEM per a la incorporació de titulats a empreses i el de-
senvolupament de projectes d’innovació en aquestes van tenir un finançament de 921 milions de pessetes.
24 A Galícia, el I Pla gallec d’investigació i desenvolupament tecnològic (1999-2001) va tenir el primer any una despesa executada de 6.066 milions
de pessetes, el 63% dels quals corresponien a programes generals i el 37% a programes tecnològics. Per finalitats, el 39,5% va anar a recerca
empresarial, el 33% a recerca bàsica i el 27,5% a recerca aplicada. El segon any, el pressupost executat va ser de 6.974 milions, amb la mateixa
distribució per programes. Pel que fa a la finalitat dels ajuts, cal assenyalar que els ajuts a projectes d’R+D de centres públics i universitats enca-
ra van representar el 36,4% (1.460 milions). També van augmentar els fons destinats a beques i a formació, que van passar del 17,7% al 19,7%
dels fons; però el més destacable va ser l’augment dels ajuts a projectes empresarials, que van arribar aquell any als 1.087 milions i van passar a
representar el 27,1% del total de fons enfront del 24,9% de l’any precedent.
25 El II Pla gallec d’investigació, desenvolupament tecnològic i innovació (2002-2005) preveia uns fons efectius de 48 milions d’euros el 2002. El
24% d’aquests fons va anar destinat a promoció general del coneixement, un 48% a programes sectorials i un 12% a accions estratègiques; el
12% restant es va destinar a accions horitzontals (recursos humans, especialment).
26 MOSO, 2000, p. 336.
PROCESSOS POLÍTICS I POLÍTIQUES REGIONALS D’R+D
29
   
ca representava l’1%.27 Així doncs, al llarg dels
anys, dins del pressupost del Govern basc, els
fons assignats a polítiques tecnològiques han es-
tat aproximadament tres o quatre vegades més
elevats que els assignats a política científica (be-
ques de doctorat, projectes de recerca o equipa-
ment). El Pla de ciència i tecnologia basc (1997-
2000) va assignar un 17% dels fons a la recerca
bàsica i un 83% als programes tecnològics.28
Un dels pilars del model industrial del País Basc
ha estat el suport financer i, fins i tot, la promoció
de centres tecnològics privats, amb l’objectiu de
crear una estructura de producció i transferència
de tecnologia i de consolidar les capacitats tec-
nològiques al servei de les empreses. En les con-
dicions de finançament d’aquests centres (entre
el 30% i el 50% del qual procedia del govern re-
gional), s’assumia que la meitat de les activitats
dels centres tecnològics havia d’anar adreçada
a adquirir capacitats tecnològiques de caràcter
estratègic per donar suport a les petites i mitja-
nes empreses (PIMES) locals.29 Això contrasta
clarament amb el que ha passat amb els tres ca-
sos en els quals va predominar el model acadè-
mic; en aquests, la creació i el finançament de
centres de recerca i tecnologia han anat lligats a
les universitats públiques o a les activitats d’al-
tres departaments dels governs autonòmics, com
ara agricultura o indústria. Aquesta dimensió de
la política ha estat més activa a Catalunya que a
Andalusia o a Madrid. A Catalunya, la majoria
dels centres creats i promoguts com a part de
les polítiques regionals d’R+D s’ha integrat en al-
guna universitat pública. A Andalusia, a més de
crear nous centres d’R+D mitjançant acords amb
les universitats,30 el Govern regional va rebre la
transferència de centres d’R+D de l’àrea d’agri-
cultura que abans es trobaven sota la tutela del
Govern de l’Estat.
Tot i l’orientació acadèmica de les polítiques re-
gionals de recerca a Andalusia, Madrid o Catalu-
nya, a cadascuna d’aquestes tres comunitats autò-
nomes, i en paral·lel amb les accions de política
científica, també hi ha hagut accions per promoure
el desenvolupament tecnològic i la innovació, ge-
neralment com a part d’un altre policy domain;
així i tot, aquestes accions no van assolir els fons
pressupostaris ni els nivells de prioritat política
d’aquelles. Aquestes accions de política tecno-
lògica s’han enquadrat, bé en el marc de les ac-
tuacions de política industrial, bé en el de les de
desenvolupament regional o de política econò-
mica regional. Aquesta organització és important
per entendre la separació dels dominis, i també
27 MOSO, 2000, p. 406.
28 MOSO, 2000, p. 489.
29 Els anomenats centres tecnològics tutelats es van crear a partir de laboratoris d’assaigs i serveis que existien a l’entorn d’alguns centres in-
dustrials i d’escoles de formació. El marc regulador va ser el Decret 92/1986, de 26 d’abril, sobre el règim de les entitats tutelades de recerca tec-
nològica, formulat conjuntament pels departaments d’Educació i d’Indústria (MOSO, 2000; p. 233). 
30 La Junta d’Andalusia va signar convenis amb les universitats andaluses per a la posada en marxa d’instituts i centres d’R+D dels quals van sor-
gir, entre altres, els de medi ambient, documentació científica i partícules elementals (Universitat de Granada), els de química fina i sanitat animal
(Universitat de Còrdova) o el de metrologia (Universitat de Sevilla).
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Al llarg dels anys, dins del pressupost del Go-
vern basc, els fons assignats a polítiques tec-
nològiques han estat aproximadament tres o
quatre vegades més elevats que els assignats
a política científica.
         
per comprendre que, en conjuntures de crisi
econòmica, el desenvolupament tecnològic i la
innovació industrial perden terreny a favor de te-
mes com ara la manca d’ocupació o la reconver-
sió industrial.
A Andalusia, Madrid i el País Basc, els departa-
ments d’Educació han tingut el control de la po-
lítica de ciència, mentre que els departaments
d’Indústria o d’Economia han impulsat les actua-
cions sobre tecnologia i la innovació. Aquest ha
estat també el cas de Catalunya durant els quin-
ze anys considerats31, encara que al comença-
ment dels anys vuitanta totes dues àrees estaven
“coordinades” mitjançant una organització inter-
departamental. El Govern de Galícia presenta l’ú-
nic cas d’integració institucional i administrativa,
en el qual, després de la separació inicial, es va
crear una institució singular (la Secretaria Gene-
ral d’R+D),32 lligada a la Presidència del Govern
regional, per desenvolupar una política d’R+D;
aquest canvi institucional va ser molt important
en el procés d’implantar una política regional d’R+D
més orientada cap a les empreses.33
3. Per què són diferents les
polítiques regionals d’R+D?
En aquest apartat s’analitzen seqüencialment els
factors que poden ser decisius en l’explicació de
l’orientació de les polítiques, així com també el
pes explicatiu de cadascun, per arribar a una sè-
rie de conclusions sobre les circumstàncies a par-
tir de les quals els governs regionals poden po-
sar en pràctica un tipus de polítiques o un altre.
3.1. Factors estructurals
Les condicions socioeconòmiques regionals, el ni-
vell relatiu de desenvolupament i, sobretot, el pes
dels diferents actors de l’R+D a la regió són factors
clau a l’hora d’explicar l’orientació de les polítiques
de ciència i tecnologia dels governs regionals. La
comparació dels cinc casos posa de manifest que
el poder de predicció dels factors estructurals no
és suficient per predir l’orientació de la política, raó
per la qual cal tenir en compte altres circumstàn-
cies. La taula 1 mostra aquesta diversitat de con-
textos socioeconòmics. En termes de riquesa re-
lativa d’aquestes regions, a mitjan anys vuitanta,
les rendes per càpita de Catalunya, Madrid i el País
Basc se situaven clarament per sobre de les d’An-
dalusia i Galícia, que es trobaven en el 75% de la
mitjana espanyola, mentre que aquelles tres esta-
ven un 20% per sobre de la mitjana.
Des del punt de vista de l’especialització pro-
ductiva, el País Basc i Catalunya obtenien més
d’un terç del PIB de la indústria, xifra que, per a
Andalusia i Galícia, se situava prop del 20%; a
més, les indústries d’Andalusia o de Galícia eren
més tradicionals que les que caracteritzaven Ca-
talunya, Madrid o el País Basc.
En el mateix període, com s’observa a la taula 2 i
a la 3, el desequilibri entre els esforços en recer-
ca de les empreses era significatiu; la carència
d’actors empresarials en el joc de la política d’R+D,
en els casos d’Andalusia i Galícia, ha constituït un
factor molt important en el protagonisme inicial
que han tingut els actors públics, per bé que no
ha estat determinant en tots els casos per a l’o-
31 Si més no fins a la creació del Departament d’Universitats, Recerca i Societat de la Informació (DURSI) l’abril de 2000.
32 Això ha estat cert fins al començament del 2003, quan el Pla gallec d’investigació, desenvolupament tecnològic i innovació va passar a depen-
dre de la Conselleria d’Innovació, Indústria i Comerç.
33 Recentment, després de les eleccions andaluses de 2004, s’ha creat la Conselleria d’Innovació, Ciència i Empresa.
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rientació final de les polítiques. Galícia i Andalusia
eren, a mitjan anys vuitanta, part de la perifèria
cientificotecnològica; en termes relatius, la parti-
cipació de la universitat en les despeses regionals
d’R+D era més gran que en el conjunt d’Espanya
i representava el 34,6% i el 36,7%, respectiva-
ment, mentre que les empreses hi aportaven el
35,4% i el 30,5%, respectivament. En el conjunt
d’Espanya, les xifres equivalents eren el 19,6%
per a la universitat i el 56,1% per a les empreses.
Mentrestant, els valors per al País Basc i per a Ca-
talunya eren el 83,5% i el 72,4%. Així doncs, ni a
Andalusia ni a Galícia el pes de les empreses era
significatiu en les activitats cientificotècniques.
La dotació de recursos i els factors estructurals
no semblen explicar directament l’orientació efec-
tiva de les polítiques, però podrien donar comp-
te de l’orientació inicial de les preferències polí-
tiques dels partits governants en cadascuna
d’aquestes comunitats autònomes a mitjan anys
vuitanta. Per tant, cal introduir altres elements per
explicar la continuïtat i el canvi, els intents de trans-
formació i l’evolució de les polítiques.
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Taula 2
Despesa en R+D per sectors a cinc comunitats autònomes i a Espanya (mitjanes 1987-1989) 
Andalusia Catalunya Galícia Madrid País Basc Espanya
Total (en euros) 132.060 319.197 36.001 740.315 146.633 1.717.937
% del total d’Espanya 7,7 18,6 2,1 43,1 8,5 100
Empreses 46.735 231.011 10.981 415.764 122.458 964.083
% del total d’Espanya 4,8 24,0 1,1 43,1 12,7 100
Administracions públiques 39.657 34.472 11.784 249.316 4.329 404.702
% del total d’Espanya 9,8 8,5 2,9 61,6 1,1 100
Universitats 45.663 50.948 13.201 71.965 19.725 337.174
% del total d’Espanya 13,5 15,1 3,9 21,3 5,9 100
Despesa en R+D / PIB (en%) 0,40 0,70 0,26 1,96 0,92 0,70
Font: Estadística d’activitats d’R+D. INE.
Taula 1
Indicadors socioeconòmics de cinc comunitats autònomes i d’Espanya (valors mitjans 1987-1989)
Andalusia Catalunya Galícia Madrid País Basc Espanya
Població 6.936.110 6.067.727 2.880.314 4.905.655 2.152.024 39.161.906
% del total de població d’Espanya 17,7 15,5 7,4 12,5 5,5 100,0
PIB (milions de pessetes) 4.798.061 6.605.768 2.038.334 5.497.909 2.372.506 35.889.650
% del total del PIB d’Espanya 13,4 18,4 5,7 15,3 6,6 100,0
PIB per càpita (milers de pessetes) 692 1.089 708 1.121 1.102 916
PIB per càpita sobre la mitjana espanyola (100) 75,5 118,8 77,2 122,3 120,3 100,0
VAB industrial (milions de pessetes) 876.094 2.243.148 416.268 1.176.080 942.290 8.947.920
% del total del VAB industrial d’Espanya 9,8 25,1 4,7 13,1 10,5 100,0
% VAB industrial sobre PIB regional 18,3 34,0 20,4 21,4 39,7 24,9
Font: elaboració pròpia a partir de diferents fonts de l’INE.
                                         
3.2. Preferències polítiques, difusió de models
i d’idees
Una part de la bibliografia ha associat la forma-
ció de les preferències polítiques amb l’orienta-
ció ideològica dels partits governants. En el cas
de les polítiques de ciència i tecnologia, s’espe-
raria que els partits d’esquerra orientessin la po-
lítica cap al sector públic, mentre que els partits
conservadors ho fessin cap a l’empresa. Si s’exa-
minen els casos aquí exposats, l’orientació ideo-
lògica dels partits governants no sembla explicar
les preferències polítiques en aquest sentit.34 A
Andalusia i, en els primers anys, a Madrid els go-
verns socialistes van optar per polítiques d’orien-
tació acadèmica; tanmateix, el Govern minoritari
del Partit Popular (PP) a Galícia també va optar
en els primers anys per una orientació acadèmi-
ca. En el cas del País Basc i de Catalunya, amb
governs conservadors del Partit Nacionalista Basc
(PNB) i de Convergència i Unió (CiU), respectiva-
ment, les preferències inicials es van decantar per
l’orientació empresarial, malgrat que a Catalunya
es va canviar aviat d’orientació.
Descartada l’orientació ideològica dels partits com
a únic factor explicatiu de la política, a la resta de
la secció s’examinaran altres elements: la definició
dels problemes, la imitació o la inspiració en mo-
dels o experiències d’altres llocs i la trajectòria pro-
fessional o les experiències dels actors (policy ma-
kers) que, per sota dels polítics, assumeixen la
responsabilitat de dissenyar i executar la política.
3.2.1. La definició dels problemes
En les polítiques científiques i tecnològiques, igual
que en altres polítiques públiques, la definició del
problema35 i la manera d’introduir-lo a l’agenda
política36 són importants i, a més, hi ha policy do-
mains en els quals es poden predir la inèrcia o
una determinada trajectòria de desenvolupament.37
En els casos objecte d’aquest article, els proble-
mes associats a l’R+D eren múltiples, i la mane-
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Taula 3
Distribució de la despesa en R+D per sectors a cinc comunitats autònomes i a Espanya (mitjanes 1987-1989) 
(en % del total de cada comunitat autònoma)
Andalusia Catalunya Galícia Madrid País Basc Espanya
Empreses 35,4 72,4 30,5 56,2 83,5 56,1
Administracions públiques 30,0 10,8 32,7 33,7 3,0 23,6
Universitats 34,6 16,0 36,7 9,7 13,5 19,6
Font: Estadística d’activitats d’R+D. INE.
34 Vegeu els detalls dels partits de govern i les coalicions a CRUZ CASTRO, SANZ MENÉNDEZ i ROMERO, 2004.
35 SCHÖN i REIN, 1994.
36 KINGDON, 1984-1995.
37 WEIR, 1992.
En el cas de les polítiques de ciència i tec-
nologia, s’esperaria que els partits d’esquer-
ra les orientessin cap al sector públic, men-
tre que els partits conservadors ho fessin cap
a l’empresa.
             
ra com cada govern els va codificar i seleccionar
com a més o menys prioritaris, o els va incorpo-
rar a l’agenda, va influir en el resultat.
A Galícia, en els moments inicials de la política,
amb un govern del Partit Popular (PP), el proble-
ma era la inexistència d’un veritable sistema de
recerca a la regió i, per tant, posar-lo en funcio-
nament va ser l’objectiu prioritari. Aquesta políti-
ca coincidia, d’altra banda, amb l’estratègia de
desenvolupament universitari, que va culminar
amb la creació de dues universitats noves (La Co-
runya i Vigo) el 1989.
A Andalusia, l’estratègia d’intervenció en matèria
de política científica també estava associada amb
l’extensió de l’educació superior, que, a més, ha-
via de servir de reforç per encarar l’atur, que era
el problema principal de la regió.38 A Andalusia,
però també, sobretot, a Madrid i a Catalunya, co-
munitats autònomes amb una certa concentració
de centres de recerca i d’universitats, es perce-
bia que els recursos de l’Estat per a R+D eren in-
suficients, raó per la qual aconseguir implicar el
govern regional en el finançament addicional de
l’R+D es va anar configurant com a solució. En
els casos d’Andalusia i Madrid, la política de re-
cerca ha respost fonamentalment a tres idees: en
primer lloc, que el context i el motor de la recer-
ca científica era acadèmic i públic; en segon lloc,
que els científics havien de tenir un paper fona-
mental en la política de recerca; i finalment, que
les polítiques regionals havien de complementar
(no de competir, ni de substituir) les accions de
l’Estat.
En contrast, les idees de la política basca d’R+D
es relacionaven amb un model subjacent sobre
el paper de la recerca en el procés d’innovació i,
a la pràctica, amb el desenvolupament d’actua-
cions centrades en les empreses, bé mitjançant
polítiques de demanda, bé d’oferta.39
3.2.2. La difusió de polítiques
L’aprovació de la Llei de la ciència40 el 1986 i la
posada en marxa del l Pla nacional d’R+D, el 1988,
van ser una referència per als governs autonò-
mics, amb polítiques de ciència i tecnologia inci-
pients. En algunes de les polítiques regionals, com
en els casos d’Andalusia i de Madrid, la font d’“ins-
piració” dels models adoptats sembla consistir
molt directament en el Pla nacional d’R+D i en la
política del Govern central, en el qual, d’altra ban-
da, governava el mateix partit polític (PSOE); tam-
bé hi va haver un acostament molt ràpid a les ide-
es proposades pel Pla nacional d’R+D en el govern
de Galícia durant el període 1987-1989, amb un
govern tripartit amb participació del PSOE.
Les actuacions i els plans regionals de recerca a
Andalusia, Madrid i Galícia van néixer amb caràc-
ter complementari i, fins i tot, subsidiari o subor-
dinat a la política del Govern de l’Estat. Fins a mit-
jan anys noranta, el partit que va formar govern a
Andalusia i a Madrid va ser del mateix signe po-
lític que el del Govern central. Així doncs, atès
que el model de política científica i tecnològica
impulsat pel Govern central41 era d’orientació
acadèmica, es va reforçar aquesta orientació en
les polítiques andalusa i madrilenya.42
38 Així, es van crear les universitats d’Almeria, Jaén, Huelva i la segona universitat a Sevilla (Pablo de Olavide).
39 MOSO i OLAZARÁN, 2001.
40 Vegeu la nota 19.
41 SANZ MENÉNDEZ, 1997.
42 Potser associant l’orientació ideològica del govern regional amb la presencia o no del mateix partit en el Govern de l’Estat es pot veure més bé
la influència dels partits, atès que la imitació dels models és més gran quan en el Govern estatal hi ha el mateix partit; així va passar a Andalusia
i a Madrid a mitjan anys vuitanta amb el PSOE i a Galícia i a Madrid amb el Partit Popular a partir de 1996.
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A diferència dels tres casos precedents, l’emer-
gència de les polítiques catalana i basca de re-
cerca va respondre més aviat a una opció políti-
ca de construir un marc competencial propi en el
qual s’incloïen les activitats de recerca i desen-
volupament. En aquests dos casos, la inversió en
polítiques de recerca de caràcter acadèmic, si bé
va ser molt més elevada en el cas català que en
el basc, ha respost a la voluntat de no replicar les
accions i els programes del Pla nacional. L’ac-
cent es va posar sobretot en la formació de ca-
pital humà; es tractava de fer més competitius els
grups de recerca propis en les convocatòries es-
panyoles i europees i de no desenvolupar actua-
cions tradicionals com ara el finançament de pro-
jectes.
Al País Basc, va ser el Departament d’Indústria el
que va assumir el paper decisiu en la construc-
ció de la política d’R+D, amb un accent en els as-
pectes tecnològics, per a la qual ben aviat va emer-
gir –de la mà dels incipients centres tecnològics–
un model d’actuació sobre el teixit industrial que
recordava les actuacions de la Societat Fraunho-
fer (FhG) a Alemanya, els instituts de la qual com-
binen la recerca aplicada amb activitats de de-
senvolupament i serveis sota contracte amb la
indústria. Es tractava de crear una estructura pro-
ductora d’oferta tecnològica adequada a les ne-
cessitats de l’entorn industrial.43
Si aquest procés de difusió i imitació fos deter-
minant en l’orientació de les polítiques, es po-
drien predir polítiques d’orientació acadèmica en
les regions que més fidelment han imitat el Pla
nacional d’R+D i polítiques d’un caràcter diferent
en aquelles que conscientment han evitat de fer-
ho. Aquesta relació està més o menys clara en
els casos d’Andalusia, Madrid i el País Basc, però
perd força explicativa en el cas català, mentre
que el cas gallec es presenta com una anomalia,
encara que el gir del Govern gallec cap a una po-
lítica empresarial, el 1997, es produeix quan en
el Govern central també s’està produint un gir en
la política científica i tecnològica, amb un re-
forçament de les actuacions a favor de les em-
preses.44
3.2.3. L’experiència prèvia dels decisors
L’“assimilació de les idees” pot quedar força con-
dicionada per qui és qui aporta les idees o els
models i qui és qui aprèn;45 normalment s’ha con-
siderat que les burocràcies febles –com ho són
les de les administracions autonòmiques en
aquests camps– són capaces de rebre més
influències de l’exterior, tant dels individus que
s’incorporen a càrrecs de responsabilitat, com
dels interessos mobilitzats.46
Així doncs, entre els factors rellevants per expli-
car la diferent orientació de les polítiques regio-
nals es troben també les preferències dels res-
ponsables polítics (dels consellers o directors
generals), i les idees sobre com funcionen els sis-
temes de recerca. 
En els casos en què les polítiques regionals d’R+D
han pres un caire fonamentalment acadèmic, es
constata que l’origen i la trajectòria professional
43 MOSO i OLAZARÁN, 2001.
44 Galícia apareix també com a anomalia a l’hora d’explicar l’orientació de les polítiques pel que fa al pes dels recursos dominants a la regió i les
perspectives dels responsables (acadèmics). Així doncs, les preferències sembla que aquí són més importants.
45 HECLO, 1974; HALL, 1993.
46 SABATIER, 1988.
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dels responsables de la política regional d’R+D
havien estat molt vinculats al món de la recerca
acadèmica i de les seves organitzacions.47
A Andalusia i a Madrid, els consellers d’Educació
que van posar en marxa la política regional de re-
cerca, a mitjan anys vuitanta, provenien de cen-
tres públics de recerca o de la universitat48 i veien
els problemes del sistema com a problemes vin-
culats a la manca de finançament.
Al País Basc, si bé entre els alts càrrecs del De-
partament d’Educació ha predominat un perfil
científic, amb orígens vinculats a l’àmbit univer-
sitari, en el Departament d’Indústria, amb molta
més influència en el disseny de la política regio-
nal d’R+D, els càrrecs polítics procedien en la ma-
joria dels casos de l’àmbit industrial, bé de labo-
ratoris d’assaig, bé de centres tecnològics.49
A Catalunya i a Galícia, la trajectòria i l’origen dels
gestors també han estat universitaris, encara que
les preferències polítiques dels respectius governs
i, en algun moment, les respectives polítiques re-
gionals hagin seguit un model d’orientació em-
presarial. En aquest sentit, destaca l’experiència
en la política universitària a l’Administració central
d’algun dels actors clau de la política catalana i el
predomini en la Comissió Interdepartamental de
Recerca i Innovació Tecnològica (CIRIT), durant
els anys vuitanta i de manera encara més acusa-
da en els noranta, quan aquesta Comissió passa
a dependre d’Educació, de polítics vinculats al
món universitari.50 A Galícia, tant els directors ge-
nerals d’Universitats en el primer període de la po-
lítica regional, com el secretari general d’R+D en
el segon període provenien del món universitari.51
Així doncs, es constata que no hi ha una corres-
pondència general, en els cinc casos analitzats,
entre l’origen i la trajectòria professional dels ges-
tors polítics i les preferències sobre l’orientació
desitjable de polítiques regionals d’R+D, atès que,
47 Encara que amb una significativa diferència entre els que tenien una trajectòria a les facultats tradicionals i els que provenien de les escoles
d’enginyeria. 
48 El segon conseller d’Educació de la Comunitat Autònoma de Madrid, Jaime Lissavetzky, va ser nomenat el 1985 i va romandre en el càrrec fins
al 1995. Abans de ser nomenat era investigador del CSIC i havia estat vinculat a la Universitat d’Alcalá de Henares i a la Complutense de Madrid.
El va succeir en el càrrec, ja amb el Govern del PP, Gustavo Villapalos, que havia estat rector de la Universitat Complutense. Així mateix, quan es
comença a gestar el I Pla andalús d’investigació, el conseller d’Educació era Antonio Pascual, que havia estat degà de la Facultat de Matemàti-
ques de la Universitat de Granada; tot el seu equip, d’altra banda, provenia de l’àmbit universitari.
49 MOSO, 2000, p. 257.
50 Gabriel Ferraté, vicepresident de la CIRIT fins al 1988, va ser rector de la Universitat Politècnica de Catalunya del 1972 al 1976 i del 1988 al 1994
i, posteriorment, de la Universitat Oberta de Catalunya (UOC). Josep Laporte, conseller d’Educació i president de la CIRIT entre el 1988 i el 1992,
i comissionat d’Universitats i Recerca entre el 1992 i el 1995, havia estat rector de la Universitat Autònoma de Barcelona.
51 Luis Castedo, director general d’Universitats i Política Científica del 1987 al 1989, era catedràtic i havia estat degà de la Facultat de Química de
Santiago. José Manuel Touriñán, a càrrec de la Direcció General d’Universitats i Investigació fins al 1997, també provenia del món acadèmic. Mi-
guel Angel Ríos, secretari general d’Investigació i Desenvolupament a partir del 1997, era químic teòric a la Universitat de Santiago.
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En els casos en què les polítiques regionals
d’R+D han pres un caire fonamentalment
acadèmic, es constata que l’origen i la tra-
jectòria professional dels responsables de
la política regional d’R+D havien estat molt
vinculats al món de la recerca acadèmica i
de les seves organitzacions.
     
si bé aquest factor podria explicar de manera ra-
onable els casos de Madrid, Andalusia i el País
Basc, perd força explicativa en els casos català i
gallec. Cal, per tant, entendre el pes d’aquest fac-
tor en combinació amb d’altres.
3.3. Dissenys institucionals i el paper dels
interessos en el joc polític
La bibliografia sobre el tema assenyala que la ma-
nera com estan organitzats el govern i l’Adminis-
tració pública, i com està institucionalitzada la re-
lació amb els actors, són també elements
importants a l’hora d’entendre les pressions so-
bre el govern.52
3.3.1. La coordinació interdepartamental
L’origen i la trajectòria dels responsables de les
conselleries d’Educació, en algunes comunitats
autònomes, van tenir un impacte significatiu en la
forma de delimitar els problemes però, sobretot,
en l’elecció dels mecanismes institucionals i els
instruments d’intervenció en aquest camp. Gaire-
bé tots els governs regionals tenen òrgans inter-
departamentals de coordinació. L’experiència prè-
via en la política nacional d’R+D dels responsables
regionals i, a partir de 1986, l’intercanvi i el diàleg
regulars entre responsables polítics nacionals i re-
gionals53 van facilitar que s’adoptessin models or-
ganitzatius que s’assemblaven a les estructures
nacionals (per facilitar la cooperació), i en els quals
eren peça essencial els organismes de coordina-
ció (decisió, planificació, etc.)54 i d’assessorament.
Tot i l’existència d’aquests òrgans de coordina-
ció a gairebé totes les comunitats, la realitat ha
reflectit un grau considerable de separació insti-
tucional, i fins i tot d’aïllament, entre les àrees cien-
tífica i tecnològica d’aquestes polítiques, que han
tingut, en la majoria dels casos, burocràcies i clien-
teles diferents i la caracterització global de les
quals depèn del pes més o menys gran en la “po-
lítica d’R+D” d’una conselleria enfront d’una al-
tra. El grau de separació o d’integració institu-
cional de les dues àrees principals de les polítiques
regionals d’R+D no es relaciona directament amb
una orientació de les polítiques o amb una altra.
A Madrid, Andalusia i Catalunya, la política cien-
tífica i la tecnològica estan separades i en tots
tres casos es dóna un model d’orientació acadè-
mica; però també estan separades al País Basc,
i l’orientació de les polítiques regionals en aquest
cas és industrial. La integració institucional a Ga-
lícia, entre el 1997 i el 2003, sí que sembla haver
permès la implantació d’unes polítiques de crei-
xent orientació empresarial, d’acord amb les pre-
ferències polítiques del Govern; en canvi, els in-
tents de gestionar el Pla andalús de recerca des
de la Conselleria d’Indústria, entre el 1994 i el
52 SKOCPOL i FINEGOLD, 1982.
53 El marc institucional de difusió i intercanvi de pràctiques en matèria de política d’R+D era el Consell General de Ciència i Tecnologia creat per
la Llei de la ciència (Llei 13/1986, de 14 d’abril, de foment i coordinació general de la recerca científica i tècnica), en el qual participaven repre-
sentants dels governs de l’Estat i de les comunitats autònomes. És interessant assenyalar que, a aquest organisme, en representació de les co-
munitats autònomes, habitualment hi anaven els consellers d’Educació, amb l’única excepció del Govern basc, en representació del qual hi ana-
ven els representants de la política tecnològica, la Conselleria d’Indústria.
54 A la Comunitat de Madrid, ja el 1986, s’havia creat la Comissió Interdepartamental de Ciència i Tecnologia, dependent de la Conselleria d’Edu-
cació. A Andalusia, la Comissió Interdepartamental de Ciència i Tecnologia era presidida per la Conselleria d’Educació i Ciència. A Galícia, la Co-
missió Interdepartamental de Ciència i Tecnologia de Galícia (CICETGA) va ser creada des de la Conselleria d’Educació. A Catalunya, on es va
crear al començament dels anys vuitanta una institució interdepartamental vinculada a la Presidència del Govern de la Generalitat, la CIRIT –si-
milar a la històrica Comissió Assessora d’Investigació Científica i Tècnica (CAICYT)–, al final d’aquella dècada es va optar per un disseny institu-
cional nou, similar als esmentats, en el qual la CIRIT es va integrar en el Departament d’Ensenyament i la presidència va passar a aquesta con-
selleria. Només al final dels anys noranta es va crear al País Basc una institució de coordinació de les diferents àrees de la política d’R+D: el Consell
Basc de Ciència i Tecnologia.
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1996, es van frustrar. La coordinació integrada no
va impedir que a Catalunya, durant els anys vui-
tanta, la política realment duta a terme fos d’orien-
tació acadèmica a desgrat de les preferències po-
lítiques inicials manifestades pel Govern de la
Generalitat. El que sí que es pot constatar, a par-
tir de la comparació, és que la separació institu-
cional de totes dues àrees enforteix els interes-
sos dominants a la política regional, tant si aquests
són acadèmics com si són industrials.
3.3.2. El paper dels interessos i de les conjuntures
pressupostàries
L’absència de fonts de finançament alternatives (en
el pressupost públic) de les activitats de recerca
de determinats actors d’R+D, bàsicament els pú-
blics, crea un context de “pressió relativa poten-
cial” més gran. La dependència dels recursos pú-
blics dels actors del sistema d’R+D és molt diversa
i pot explicar, en part, la mobilització diferencial
dels actors que es beneficien directament de les
polítiques. Això no obstant, aquesta dependència
s’ha d’analitzar tenint en compte la presència re-
lativa de cada tipus d’actors en cada comunitat,
com s’ha vist a l’apartat 1 d’aquesta secció. Al País
Basc, els interessos industrials es van articular, amb
interlocució institucional, en la CAIDT. Com a fruit
de la mobilització d’uns agents tecnològics i, so-
bretot, de la prioritat de la política industrial, la po-
lítica científica, des dels seus inicis, va quedar re-
legada a un segon pla en l’agenda política basca.
A Madrid, en canvi, la creixent pèrdua de pes de
les institucions de recerca madrilenyes en la re-
cepció de fons nacionals destinats a R+D a par-
tir dels anys noranta va precipitar l’activisme dels
interessos acadèmics al davant de l’Administra-
ció regional; uns interessos acadèmics, tant uni-
versitaris com de centres públics de recerca, que
estaven fortament concentrats a la regió.
Igualment, a Catalunya, quan les universitats pú-
bliques van ser transferides a la Generalitat, el 1985,
i aquesta va perdre el recurs, davant el Tribunal
Constitucional, sobre la transferència de les com-
petències de recerca, el 1991, van augmentar les
pressions des de les universitats perquè la CIRIT
abandonés la política de “mínims” que havia man-
tingut fins llavors i contribuís a millorar els recur-
sos disponibles per als investigadors catalans. Tam-
bé a Andalusia, les universitats i els centres públics
de recerca van desenvolupar estratègies de cap-
tació de recursos regionals per a la recerca.
El contingut substantiu de les polítiques de re-
cerca afavoreix la implicació dels actors en el fun-
cionament i la legitimació d’aquestes polítiques,
raó per la qual són un substrat propici per a la for-
mació de policy communities,55 en les quals els
interessos i els grups d’interès tenen un paper re-
llevant.56 Andalusia i el País Basc són els casos
més clars de com al llarg dels anys vuitanta es
55 RICHARDSON i JORDAN, 1979.
56 WALKER, 1991.
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A Madrid la creixent pèrdua de pes de les
institucions de recerca madrilenyes en la re-
cepció de fons nacionals destinats a R+D a
partir dels anys noranta va precipitar l’acti-
visme dels interessos acadèmics al davant
de l’Administració regional.
         
van anar formant unes policy communities en les
quals, en un cas, els interessos acadèmics i, en
l’altre, els industrials es van anar entrelligant amb
les institucions i van anar adquirint un protago-
nisme i un pes considerables en els dissenys i les
configuracions de la política regional d’R+D. En
tots dos casos, aquest protagonisme i aquesta
rellevància més grans van anar d’acord amb les
preferències i els objectius dels respectius go-
verns durant els anys vuitanta. Els forts vincles
del PNB amb els interessos industrials de la re-
gió, i les preferències dels governs andalusos per
un model d’orientació acadèmica d’acord amb
les polítiques centrals, van afavorir i assegurar la
consolidació d’aquestes comunitats polítiques;
consolidació que havia de dotar de gran estabi-
litat la política, però que posteriorment havia de
dificultar el canvi d’orientació.
El cas d’Andalusia, encara que també el de Ma-
drid, demostra que és difícil que un canvi de pre-
ferències polítiques cap a models més empresa-
rials, com el que es va donar a totes dues regions
a partir dels anys noranta, es pugui dur a terme un
cop s’han establert determinades estructures ins-
titucionals i aquestes han estat ocupades majo-
ritàriament per investigadors acadèmics, que van
construint unes expectatives sobre les polítiques
regionals d’R+D. Aquest procés d’elevació d’ex-
pectatives per part dels científics acadèmics so-
bre el paper que podien tenir les administracions
regionals com a fonts de finançament de la recer-
ca pública va ser especialment clar en els casos
de Madrid i Catalunya.
A Catalunya, a més, el paper dels interessos va
ser clau i va culminar, el 1988, amb un procés de
redefinició de les preferències i amb una trans-
formació institucional, que va comportar el canvi
d’adscripció de l’organisme de coordinació de la
política regional d’R+D, la CIRIT, a l’esfera d’En-
senyament, en comptes de a la de Presidència, i
es van frustrar així les preferències inicials dels
governs de CiU de dur a terme una política d’orien-
tació empresarial. A partir d’aquell moment, la
CIRIT seria un instrument gairebé exclusiu del De-
partament d’Ensenyament i el model de política
resultant, fonamentalment acadèmic. Un procés
similar d’actuació dels interessos en el context
d’elevació d’expectatives es va produir a Madrid,
en aquest cas com a resultat de la gran concen-
tració relativa de recursos públics per a R+D en
aquesta comunitat, que, juntament amb un des-
cens relatiu de la participació d’aquesta comuni-
tat en la distribució de fons estatals, va crear for-
tes expectatives respecte al paper compensador
de l’Administració regional en aquest camp.
Al País Basc, els centres tecnològics també es
van mobilitzar davant d’instàncies polítiques i ins-
titucionals en contra de la reducció del seu fi-
nançament públic impulsada des de la Conselle-
ria d’Indústria per un conseller d’origen acadèmic
vinculat políticament al PSOE, i no al PNB, a la
tercera legislatura (1987-1991).57 La legislatura se-
güent, amb la tornada del PNB al Departament
d’Indústria, va comportar la definitiva consolida-
ció dels centres tecnològics, posada de manifest
amb la signatura d’un conveni plurianual (1993-
1996), amb un finançament molt important, que
s’ha mantingut els últims anys.
Un aspecte addicional que condiciona les possibi-
litats d’èxit en la reorientació de les polítiques, en
57 En aquesta legislatura, el paper central dels centres tecnològics a la policy community de la política regional d’R+D, i la seva relació amb el De-
partament d’Indústria, basada en el consens i les relacions informals, van ser substituïdes per un enfocament de dalt cap a baix (top-down) amb
l’ajut de consultores i d’experts estrangers (MOSO, 2000, p. 349).
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el context de l’acció dels interessos, és determinat
per les disponibilitats pressupostàries del Govern.
En general, les recessions econòmiques (com les
que hi va haver entre el 1992 i el 1996) o les crisis
polítiques (a Andalusia, entre el 1994 i el 1996) ge-
neren contextos en els quals la despesa pública
tendeix a contreure’s i poden fer que la despesa en
R+D perdi prioritat pressupostària. En general, en
moments així la política de mínims s’ha aplicat a la
comunitat científica en universitats i centres públics
d’R+D i, en cas que hagi calgut atorgar ajuts a les
empreses, aquests ajuts no s’han destinat a R+D,
sinó a reconversió, ocupació, etc. Això va ser el que
va passar a Catalunya als anys vuitanta, durant els
quals es va romandre a l’espera de la transferèn-
cia d’unes competències (i dels pressupostos cor-
responents) que mai no van arribar. A Galícia, la
prioritat política creixent de l’R+D a l’agenda de la
Xunta es va traduir en un considerable increment
pressupostari en l’àrea de l’R+D, que va afavorir
l’èxit del canvi cap a un model de política més orien-
tat a la innovació empresarial, ja que els canvis no
van ser interpretats per la comunitat acadèmica
com una pèrdua relativa de recursos.
L’enfrontament que es va produir entre les prefe-
rències inicials dels governs catalans per una políti-
ca d’orientació industrial i les fortes pressions dels
interessos acadèmics, en particular de les universi-
tats, perquè s’apliqués una política que satisfés les
seves necessitats, potser hagués tingut un altre re-
sultat en un context de creixement pressupostari
dels recursos; context que no va ser el dels anys
vuitanta sinó que s’havia de produir als anys noran-
ta, quan les preferències polítiques i les institucions
ja estaven consolidades cap al model acadèmic.
Igualment, a Andalusia i a Madrid, la crisi de mitjan
anys noranta va intervenir en la frustració d’un can-
vi d’orientació d’una política accentuadament acadè-
mica. A Andalusia, la crisi política havia de ser una
de les constriccions que havia d’impedir l’èxit del
canvi institucional que es va produir amb el pas del
Pla andalús de recerca de la Conselleria d’Educa-
ció a la d’Indústria entre el 1994 i el 1996. En un
context de congelació global dels recursos, la co-
munitat acadèmica va percebre aquests canvis en
termes de competència pels recursos públics, i la
incipient reorientació de les polítiques com una pèr-
dua més que no pas com un guany fruit de la co-
ordinació. Els sectors vinculats a la indústria van
considerar que, a desgrat de les intencions, en una
conselleria relacionada amb l’ocupació i davant d’u-
na crisi econòmica, no es podia posar l’accent en
la política tecnològica sinó en les empreses en cri-
si. El 1996, el Pla andalús de recerca va tornar a la
Conselleria d’Educació i, en termes pressuposta-
ris, va seguir destinant la major part dels seus es-
cassos recursos a la recerca acadèmica.
Es podrien establir alguns paral·lelismes amb el
cas madrileny. Quan el 1995 es va produir el can-
vi de govern a la Comunitat de Madrid, que ha-
via de donar el poder al Partit Popular, les pre-
ferències del qual es decantaven més aviat cap
a la innovació empresarial, els nous mandataris
van començar a marcar la seva empremta insti-
tucional a l’àrea d’educació creant la Direcció
General de Recerca, eliminant el Consell Cientí-
fic i substituint-lo per un Consell de Ciència i Tec-
nologia que, a diferència del primer, havia de te-
nir representació empresarial. Aquests canvis
d’orientació també van coincidir amb una reta-
llada de recursos. El disseny institucional era di-
ferent però la manera com els interessos influïen
en la política no va canviar de manera substan-
tiva.
La conclusió que es pot extreure d’aquestes ex-
periències és que els canvis d’orientació de la po-
lítica d’R+D a favor de les empreses són difícils en
contextos de crisi o d’estancament de la despesa.
     
Per contra, les condicions que possibiliten les re-
formes generalment estan associades a un incre-
ment dels pressupostos disponibles per a la polí-
tica, de manera que els interessos que hi perdin no
identifiquin les reformes amb un joc de suma zero.
4. Conclusions 
En aquest treball s’han descrit, en primer lloc, dos
models diferents de polítiques regionals d’R+D i se
n’ha caracteritzat l’orientació dominant, acadèmi-
ca o empresarial, comparant cinc comunitats autò-
nomes. En segon lloc, s’ha tractat d’establir les cir-
cumstàncies a partir de les quals alguns factors
explicatius són més determinants del tipus d’orien-
tació d’aquestes polítiques que uns altres. A par-
tir de les anàlisis dutes a terme, s’ha comprovat
que, encara que en algunes regions, com ara el
País Basc, el domini dels interessos empresarials
(i, en particular, dels agents tecnològics) en el sis-
tema d’R+D podia predir l’orientació empresarial
de la política regional, l’existència de forts interes-
sos empresarials en una regió, como és el cas de
Catalunya, no és condició suficient perquè els go-
verns puguin desenvolupar polítiques dominades
per aquesta orientació encara que aquestes siguin
les seves preferències; el cas català mostra que,
en presència de forts interessos acadèmics, les
preferències dels governs poden no explicar, per
si mateixes, l’orientació de les polítiques.
També s’ha comprovat que, quan les preferències
del govern són clares en favor d’una reorientació
de la política, aquesta es pot dur a terme amb con-
venis institucionals adequats que transcendeixin
departaments concrets, sobretot en contextos d’in-
crements pressupostaris significatius, com va pas-
sar a Galícia al final dels anys noranta. Quan els
canvis a favor d’una orientació més empresarial
es proposen en moments del cicle econòmic ca-
racteritzats per l’estancament o les retallades pres-
supostàries en aquestes polítiques, és molt més
probable que els interessos vinculats a la recerca
acadèmica associïn aquests canvis a un joc de
suma zero amb els interessos industrials que no
pas si això passa en un context de creixement glo-
bal dels recursos. El cicle de la despesa pública
regional en R+D és, doncs, una variable intervi-
nent que marca la resposta a la pregunta de a par-
tir de quines condicions es poden implantar, amb
èxit, canvis en l’orientació de les polítiques, en
presència d’interessos acadèmics.
També s’ha comprovat com la separació institu-
cional de totes dues àrees enforteix els interessos
dominants en la política regional, tant si aquests
són acadèmics com si són empresarials, i que la
neutralització de determinats interessos que es de-
riva de la creació d’institucions interdepartamentals
amb pes polític és possible en un context de crei-
xement dels recursos i més dubtosa en cas con-
trari, com ho demostra la comparació entre Cata-
lunya als anys vuitanta i Galícia als anys noranta.
Es pot dir que no és possible fer una política
proempresarial des d’una Conselleria d’Educació
(i d’Universitats). Com s’ha vist, el moviment del
camp d’aquesta política cap a estructures “inter-
departamentals” dependents de Presidència, com
a Catalunya i a Galícia, va afavorir l’aïllament dels
interessos i l’orientació diferent de l’exclusivament
acadèmica.
En general, es constata que com més gran és el
desenvolupament del sistema acadèmic a la re-
gió (amb independència del nivell de desenvolu-
pament del sistema empresarial) més dificultats
té el govern regional per imposar els objectius
d’una política de recerca i innovació orientada a
afavorir en primera instància el creixement econò-
mic i, per tant, a donar prioritat a l’orientació em-
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presarial. A més, els casos de Madrid, Andalusia
i Catalunya mostren com n’és de difícil que els
governs, un cop establertes unes estructures ins-
titucionals, i després que aquestes hagin estat
ocupades per investigadors acadèmics, que es
constitueixen en part central de la policy com-
munity, reorientin de manera significativa les se-
ves estratègies cap als interessos empresarials,
a desgrat dels canvis de discurs i d’una certa evo-
lució de les preferències en aquest sentit. En de-
finitiva, aquests casos posen en evidència la im-
portància dels convenis institucionals en polítiques
distributives com la d’R+D, i com els interessos
mobilitzats poden pressionar per frenar canvis ins-
titucionals i reorientacions de la política quan sem-
bla que aquests amenacen els seus interessos.
Així i tot, les polítiques proposades per alguns go-
verns regionals (Andalusia, Catalunya i Madrid) tam-
bé han anat evolucionant lentament, des de mo-
dels que posaven l’accent en el finançament de la
recerca acadèmica cap a d’altres en els quals l’ac-
cent més aviat s’ha posat en els processos de trans-
ferència i innovació tecnològica i en el desenvolu-
pament de col·laboracions amb l’empresa, i, fins i
tot en alguns casos –Galícia–, han canviat signifi-
cativament. Aparentment, les preferències gover-
namentals s’han transformat amb els anys; tan-
mateix, la posada en marxa d’aquests canvis ha
estat dificultada, no sols per la conjuntura econò-
mica i pressupostària de mitjan anys noranta, sinó
també per la consolidació de diferents policy com-
munities en aquest camp.
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